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PREFACIO

Na perspectiva de construir um diagnéstico das multiplas dimensdes dos problemas
gue afetam as escolas publicas de ensino fundamental no Nordeste, o Grupo Consultivo
do Programa de Pesquisa e Operacionalizagdo de Paliticas Educacionais (PPO), aps
investigar as representagdes dos usuérios do sistema e 0s processos pedagdgicos que
ocorrem no interior da escola e da sala de aula, buscou melhor compreender a organiza-
¢80 das diferentes redes de ensino. Paraisso, 0 Grupo Consultivo encomendou ao profes-
sor David Plank, da Michigan State University, um estudo sobre a administragao escolar,
focalizando em particular as articulacfes entre os sistemas estaduais e municipais de
ensino.

A manutencdo, pelos governos estaduais e municipais, de sistemas escolares rigida-
mente separados e até mesmo competitivos dificulta a otimizago de recursos, gera desi-
gualdade de oportunidades e favorece o clientelismo. Os objetivos desse estudo foram
identificar obstéculos a unificago desses sistemas e desenvolver politicas aternativas
para aumentar a eficiéncia e a efetividade do uso dos recursos no ensino fundamental .

Suas conclusfes apdiam-se em entrevistas com administradores e formuladores de
politicas e narevisio de documentos em dois estados do Nordeste: Bahia e Ceard. Foram
entrevistados técnicos e dirigentes estaduais e locais de educacéo em uma amostra ndo-
aleatdria de municipios, que inclui as capitais dos dois estados. O presente estudo baseia-
se em pesquisas prévias sobre finangas e gerenciamento educacional em estados e muni-
cipios brasileiros.

O Projeto de Educacdo Béasica para o Nordeste, do Ministério da Educagdo e do
Desporto, em nome do Banco Mundia e do Unicef, agradece ao professor David Plank
pela elaboragdo deste estudo, assim como ao professor Candido A. Gomes, consultor
legislativo do Senado Federal, pela essencial contribuigéo prestada durante a fase de re-
visdo e finalizagdo do trabal ho.

Antonio Emilio Sendim Marques
Diretor Geral do Projeto Nordeste
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A UNIFICAGAO DOS SISTEMAS ESCOLARES ESTADUAIS E MUNICIPAIS

RESUMO

ste estudo foi desenvaolvido por recomendagdo do Grupo Consultivo do Programa de

Pesquisa e Operacionalizagdo de Paliticas Educacionais (PPO), e tem como objetivo

principa identificar as barreiras existentes para a unificaco das redes publicas de
ensino. A coexisténcia de duas redes publicas de ensino (estadual e municipal), que fun-
cionam paralela mas separadamente, torna muito complexa a administragdo do ensino
publico. A situacdo € agravada pelos Varios projetos e programas que transitam por 6r-
gaos administrativos regionais e federais, fazendo que o sistema se articule por meio de
uma teia impenetrével de convénios. Um ponto atamente critico € ainexisténcia de nor-
mas claras que regulem a interacdo entre os agentes que participam desse complexo sis-
tema, 0 que gera ineficiéncia, desperdicio e desigualdade de oportunidades. Mais grave
ainda, a responsabilidade Ultima pela oferta de ensino de qualidade ndo esta claramente
atribuida a nenhuma das instancias.

A manutencdo, pel os governos estaduais e municipais, de redes escol ares rigidamente
separadas e desarticuladas entre si tem acarretado as seguintes conseqiiénci as negativas:

duplicidade de custos de servico e administragdo, o que dificulta a otimizagéo de
recursos, o plangjamento adequado e a obtengdo de dados confidveis e integrados;

fragmentag&o da autoridade e do controle administrativo dos recursos entre diver-
sos Grgaos, os quais geralmente competem entre Si por recursos, o0 que resulta em trata-
mento diferenciado entre escolas e, conseqlientemente, em oportunidades desiguais para
os aunas,

aumento de préticas de clientelismo palitico, 0 que impede o estabelecimento de
regras transparentes para a distribui¢o de recursos.

Recomendagdes que buscam contribuir para a elaboragéo de novas politicas educaci-
onais s8o sugeridas a partir dessas conclusdes.
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ABSTRACT

tionalization of Educational Palicies (PPO), was undertaken to identify the existing

barriers impeding the unification of the public education systems. The co-existence of
two public education systems (state and municipal), that work in paralel but separate
manners, makes the administration of public education services very complex. The situa-
tion is aggravated by the existence of a variety of programs and projects, sponsored by
regiona and federal administrative agencies in a non-systematic fashion , resulting in an
impenetrable tangle of agreements (convénios). A critical issue isthe lack of transparent
decision norms that regulate the interaction among the agencies participating in this com-
plex system. This generates inefficiency, waste of resources and unequa opportunities
and increases the lack of ultimate accountability for quality basic education services
which is not clearly attributed to any government level.

T his study, requested by the Consultive Group of the Program of Research and Opera-

The maintenance of rigidly-separated school systems by state and municipal gover-
nments, aggravated by limited communication between each system, has resulted in the
following negative conseguences:

overlapping services and administrative costs, hindering optimal use of resources,
adequate planning and the production of reliable and integrated data;

fragmentation of authority and administrative control of resources among institu-
tions and agencies, normally competing among themselves for funds, which has resulted
in differential treatment across schools, leading to unequal educational opportunities; and

increase in practices that favor private political advantages (clientelismo), hinde-
ring the establishment of transparent rules for resource distribution.

Based on study results, recommendations are suggested to contribute to the formula-
tion of new educational policies.
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1 CoNnTEXTO POLITICO

nas a provisdo de elementos bésicos, de ordem fisica e pedagdgica (professores tie

nados, salas de aula e equipamentos,livros-texto), para assegurar que sejam sats-
feitas as condigdes minimas de aprendizado. Também requererd mudancas admi nistriat
vas e politicas, para se garantir que o fluxo de recursos financeiros e outros para ass
colas seja continuo, de forma que possam ser mantidos padrdes minimaos de qualidade no
futuro.

n melhoria, a longo prazo, da qualidade da educagdo no Nordeste requererd ndo ap

1.1 PORQUE A UNIFICACAO E IMPORTANTE

Uma importante mudanca politica poderia causar maior articulagdo entre os sistemas
escolares estaduais e municipais. A situagdo atual, em que 0s governos estaduais e mim
cipais mantém sistemas estritamente separados e, de certa forma, concorrentes, apresenta
trés conseqliéncias perniciosas. Primeiro, geralmente leva a alguma duplicagéo de seiv
¢os administrativos, o que implica custos desnecessarios nos or¢amentos publicos. 6
gundo, complica o plangjamento educacional local, pelo fato de a comunicagéo entreq
vernos estaduais e locais ser geralmente esporédica, quando ndo inexistente. Terceiro,
perpetua contexto institucional no qual as autoridades publicas podem evadir-se da se
ponsabilidade de honrar a garantia constitucional de acesso a oportunidades educacionais
de qualidade aceitével para todas as criangas, porque a designacdo da sua responsakid
dade n&o esté claramente afinida

A separacdo entre os sistemas escolares estaduais e municipais ndo é um acidente
histérico. Trata-se de uma questéo profundamente institucionalizada pela economia pil
tica brasileira, que atende a uma variedade de interesses politicos e particulares. Trata-
se, portanto, ndo de um “ problema’ a ser “resolvido” sob a bandeira danunicipalizacdo
(ou estadualizagéo). Pelo contrario, € um fato que deve ser reconhecido em politicas de
desenvolvimento de melhoria de qualidade da edusdo oferecida as criangas brasileiras.

1.2 UNIFICACAO, NAO MUNICIPALIZACAO

A unificagdo dos sistemas escolares estaduais e municipais € quase sempre discutida
em termos demunicipalizacdo, mas esta ndo é caracterizagdo precisa e adequada das
mudancas politicas necessarias. De fato, a unificagdo impora novas responsabilidades
tanto aos governos estaduais quanto aos municipais. E provavel que o controle admisi
trativo cotidiano passe para 0 ambito local, mas muitas responsabilidades administrativas
diretas serdo exercidaspel os administradores escolares (inclusive conselhos escolares), e
nao por altos funcionérios do governo municipal. O governo estadual, enquanto isso, terd

11
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gue assumir um papel mais amplo no planejamento, na monitoragdo e na avaliacéo ed
cacional. Isto implica acentralizago da autoridade em face da situagdo atual, visto que o
governo estadual aceitaria a responsabilidade pel o sucesso deéodas as escolas etodos os
alunos, e ndo somente dagquel es da rede estadual.

A unificagdo, assim, ndo implica nem amunicipalizacdo nem o abandono da respo-
sabilidade educacional por parte dos governos estaduais. Pelo contrério, implica o est
bel ecimento de um Unico sistema de escola publica no qual estado, municipio e dirigentes
de escola trabalhem juntos, e ndo de forma independente, para assegurar que todas as
criangas tenham acesso a escol arizagéo de qualidade aceiével (Souza, 1993).

1.3 PERSPECTIVAS ATUAIS PARA A UNIFICACAO

Existem trés razbes principais para se ser otimista sobre as perspectivas atuais de
unificagdo dos sistemas escolares estaduais e municipais. Primeiro, entrevistas feitas com
altos funcionarios de secretarias de Educagdo de varios estados do Nordeste sugerem
consenso emergente sobre a organi zagdo apropriada de um sistema escolar publico unif
cado. Tais funcionérios, tanto em nivel estadual quanto em nivel municipal, concordam
gue 0s municipios devem assumir a responsabilidade pelo ensino fundamental (pel oen
nos da 12 4 42 série, talvez da 12 a 82 série), enquanto que o estado deve ficar com a
responsabilidade pelas escolas médias (e talvez, também, pela® a 82 série do ensino
fundamental). Se isso faz sentido como palitica publica, € ago que seréa discutido, post
riormente, neste trabalho. A existéncia de consenso, contudo, representa recurso der
porténcia critica para a mudanga de paliticas.

Segundo, h4 amplo consenso de que os obstaculos & unificagdo administrativa so
mais politicos do que técnicos, mais relacionados com a integragdo das escolas no siet
ma politico mais amplo nos planos federal, estadual e municipal. Os obstécul os & muda
¢a de paliticas sdo aindadesanimadores, mas a defini¢&o precisa do problematorna mais
provével o encontro de solucoes.

Terceiro, 0 Projeto de Educacdo Basica para o Nordeste (Projeto Nordeste), do Nt
nistério da Educacdo e do Desporto, oferece oportunidade, a curto prazo, de se colocar
em prética algumas das mudancgas de politicas necessarias, caso se proceda a unificagao.
Por exemplo, os esforcos do Projeto no sentido de igualar o tratamento das escol as est
duais e municipais com relagdo a alocagdo de recursos, ou de racionalizar o fluxo de
transferéncias educacionais aos governos estaduais e municipais, podem fornecer exper
éncias Utels e instrutivas que ajudardo a sustentar as mudangas de politicas apds o fim de
suas atividades. O uso de recursos do Projeto para apoiar atividades que contribuam para
0 desenvolvimento de um sistema escolar publico unificado pode incentivar maior coep
racdo entre funciondrios estaduais e nunicipais.

Ao mesmo tempo, é irracional supor que a divisdo, profundamente institucionalizada
e paliticamente (til, entre os sistemas escolares estaduais e municipais sera superada de
maneira fécil ou rapida. A unificago e a racionalizagdo do ensino fundamental foram
propostas, pela primeira vez, em 1932, quase que em sua totalidade nos mesmos termos
de hoje, e a responsabilidade bésica dos municipios pelo ensino fundamenta foi matéria

12
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de lei em 1971 (ver caixa 1). A divisdo entre os dois sistemas, entretanto, permanece
guase tdo ampla quanto antes, e os obstacul os @ mudanca sdo maiores nos anos 90 do que
0 eram nos anos 30. As circunstancias sao, de certa forma, mais propicias a unificagdo
agora do que o foram em passado recente, mas iSso Ndo assegura que a mudanga ocoer
ra

CAIXA 1: SEIS DECADAS DE DEBATE

A idéia de que a unificagdo dos sistemas escolares estaduais e municipais reforcaria a eficié
cia e a efetividade do sistema educacional brasileiro ndo é nova. O “ Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova” , publicado em 1932, foi adeclaragéo-chave publica de um grupo influente de
reformadores e modernizadores educacionais. No manifesto, argumentou-se firmemente emaf
vor da divisdo racional de responsabilidades entre autoridades federais, estaduais e locais, e ga
descentralizacdo da maior parte das fungdes administrativas para estados, municipios e estas.

“ A organizagdo do sistema educacional brasileiro... ndo requer um centralismo estéril e opse
sivo, que se desvirtue em face da diversidade geogréafica do pais e da crescente e urgente tarefa
de se adaptar as escolas aos interesses e necessidades regionais. Unidade ndo é o mesmo qye
uniformidade... N&o é na centralizagdo, mas no total desenvolvimento do federalismo, queed
vemos buscar 0s meios para esolver nossos dilemas nacionais...”

Mudar simplesmente as politicas ndo garante mudancas. Na Reforma Educacional de 1971,
foi delegada autoridade administrativa sobre o ensino fundamental e médio aos estados, com
expectativa explicita (artigo 58) de que os municipios assumiriam parcela cada vez maior da

[

responsabilidade administrativa pelas escolas fundamentais (e, depois, pelas médias) que ési
vessem nos seus limites. De fato, entretanto, o governo federal manteve forte controle centrgl
sobre as paliticas e os recursos educacionais, e foram dados poucos passos em diregdo a deste
tralizac&o ou racionalizacéo.

Na Constituigdo de 1988, os sistemas escolares municipais foram, finalmente, reconhecidgs
como independentes dos governos dos estados, 0 que levou os recursos provenientes de impostgs
destinados aos governos municipais a cresceremenormemente. 1sso removeu alguns dos obsé-
culos operacionais a unificagdo dos sistemas escolares de estados e municipios, permanecendo,
porém, os obstacul os politicos.

A questéo-chave é saber se os incentivos, para as autoridades estaduais e locais, de
viaram-se ou podem ser direcionados de maneira a aumentar a possibilidade de impl
mentar e manter a unificagdo. As vantagens paliticas de se controlar escolas — incluindo
0 controle sobre empregos e or¢gamentos — sdo substanciais, e ndo serdo entregues tao
facilmente. Pode-se, de fato, dizer que os incentivos, recentemente, mudaram de modo
favorével, mas se esta longe de poder dizer que as mudancgas ocorridas sao suficiest
mente podeiosas para garantir a unificagao.

2 DEFININDO O PROBLEMA

13
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O problema da unificag@o administrativa tem trés dimensdes distintas: local, sistém
ca e ingtitucional. As mudangas de politicas, em cada uma dessas dimensdes, pode caen
car pela construgdo de uma estrutura de incentivos que levard, a longo prazo, a maior
articulagéo de esforgos ao longo dos sistemas, e a escolas mais eficientes e efetivas. &
réo necessérias mudancas em todas as trés dimensdes, de forma a causar melhoria cont
nuada nas escolas do Nordeste. A curto prazo, entretanto, a primeira dimensao (local) é
mai s facilmente atingivel do que a segunda ou a terdea.

2.1 SISTEMAS ESCOLARES PARALELOS

Em plano local, os governos estaduais e municipais mantém sistemas escolares sep
rados em todos os estados do Nordeste. 1sso significa que, virtualmente em todos os th
nicipios da regido, as criancas freqlientam ou escolas estaduais ou escolas municipais,
que sdo financiadas e adninistradas de forma independente.

2.1.1 RelagBes entre os Sistemas Escolares Estaduais e Municipais

As relagdes entre os sistemas escolares estaduais e municipais sdo diversas e compl
cadas. Por um lado, os dois sistemas competempor alunos e recursos, preservando com
ciime a sua independéncia administrativa. As consequentes falhas de comunicagéo e
coordenagdo tornam o planejamento local quase impossivel Por outro lado, a rigidez dos
limites entre os dois sistemas varia de forma dramética, tanto de um para outro municipio
guanto através do tempo. Um emaranhado impenetrével de convénios entre diferentes
Orgaos do governo amarra muitos sistemas educacionais estaduais e municipais. Escolas
administradas por estados e municipios partilham professores e edificios, mesmo nma
tendo-se administrativamente separadas, com pagamento para servicos fluindo em cada
uma ou em ambas as dire¢des. Em alguns municipios do Ceara e de outros estados, 0s
dois sistemas s80 administrados de forma conjunta, com poucas distingdes praticas entre
escol as estaduais e municipais.

Evidéncias do estado do Ceard indicam que o publico ndo faz distingdo significativa
entre os sistemas estadual e municipal, mas percebe a importante divisdo, em termos de
qualidade educacional, para escolher entre escolas publicas e privadas. 1sso sugere que
0s principais obstécul os a unificagdo ndo se relacionam com qualidade ou outras difere
¢as entre escolas e sistemas escolares, mas mais com a vantagem politica a ser ganha
com a manutencgao de sistemas separados.

Na educacdo, assim como em outros campos, a extensdo da cooperacdo entre autdr
dades estaduais e municipais depende, em grande parte, de afinidade politica. Nos miin
cipios em que os altos funcionérios locais sdo politicamente aliados ao governo estadual,
a cooperacao entre os sistemas escolares estadual e municipal é fécil e extensiva. Ja nos
municipios em que os lideres locais sd0 contra 0 governador, pode ndo haver cooperagdo
alguma. A importéncia dos politicos locai s nas rel agdesntergovernamentais faz com que
eleicOes locais e estaduais possam alterar, radicalmente, as relagdes entre as escolasse
taduais e municipais. Acordos de cooperacdo podem terminar em alguns municipiosne
guanto podem ser abertas novas possibilidades de calboragdo em outros.

14
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2.1.2 Problemas Associados a Sistemas Escolares Paralelos

Falhas de Accountability

A separagdo entre os sistemas escolares estaduais e municipais e a divisdo de resps
sabilidade legal e administrativa para o ensino fundamental criam ambigtiidade na ace
tacdo da obrigagdo constitucional de fornecer escolaridade de qualidade aceitével para
todas as criangas brasileiras. Se criangas ndo vao a escolapor exemplo, néo fica claro se
a responsabilidade de resolver a questéo € do governo local ou do estadual. Os limites
entre os dois sistemas permanecem formal mente indefiniddse a distribuigo de recursos
entre os sistemas € norteadapor critérios geralmente misteriosos e arbitrérios, como se
poderd ver adiante. Sob essas circunstancias, ninguém pode ser responsavel pelo fraco
desempenho das escolas ou pelo fracasso em honrar os direitos dos cidadéos a educacéo.

Falhas de Coordenagédo

Os governos de estados e de municipios geralmente falham no sentido de coordenar
seus esforgos para a educagdo. Escolas estaduais € municipais operam na mesma rua, e
até no mesmo edificio, em muitos municipios, competindpor recursos e alunos. Esse
problema é especialmente encontrado em locais onde ha diferengas entre os prefeitos e o
governo estadual, como esté acontecendo em Fortaleza e Salvador. Nesses casos, a rig
lidade poalitica reforga os interesses institucionais, e coloca obstacul os quase insuperéveis
a colaboragdo ou, mesmo, & comunicago.

Obstaculos ao Planejamento e ao Desenvolvimento Politico

Um problema adicional, com a separacéo dos sistemas escolares estaduais e munic
pais, sdo 0s obstacul os que se colocam ao desenvolvimento de uma estratégia coerente e
compreensiva ao melhoramento das oportunidades educacionais disponiveis para as i&r
ancas do Nordeste. Isso inclui a falta de dados integrados e confidveis sobre 0 ensino
fundamental como base para o plangjamento; a falta de continuidade no governo e na
administragdo como base para o desenvolvimento politico; e falhas de comunicacdo e
cooperagao entre 0s sistemas naimplementagéo de politicas.

Desigualdades entre os Sistemas

Escolas estaduais séo normalmente, mas ndo de modo uniforme, melhores do que as
escol as administradaspor municipios. As escolas estaduais, geral mente, servem as redg
des mais privilegiadas do estado por exemplo, a capital e areas urbanizadas dos munit

1 As competéncias das diversas esferas de governo em relacdo a oferta dos diferentes niveis da

educagdo escolar foram melhor explicitadas na Emenda Constitucional 14, promulgada pelo
Congresso Nacional em 12 de setembro de 1996, e na nova Lei de Diretrizes e Bases da Edae
¢do Naciona (LDB), aprovada em 20 de dezembro de 1996. O artigo 211 da Emenda Constitud-
nal atribui igualmente a responsabilidade da oferta do ensino fundamental a estados e muriic
pios.
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pios do interior), deixando os governos municipais com a fungdo de criar escolas em &
as rurais e nas periferias urbanas, onde as necessidades edcacionais &0 maiores?

As escolas municipais tendem a ser menores que as escolas estaduais e a ter menos
recursos financeiros e pedagdgicos. Geralmente tém apenas um professor (e nenhumi-d
retor), e funcionam em locais provisorios, &s vezes em residéncias de professores. As
escolas municipais geralmente empregam professores com niveis mais baixos de qualif
cacdo profissional, e pagam salérios mais baixos do que recebem os professores dee
colas estaduais. Nos municipios em que o compromisso local com a educagéo é firme, as
escolas municipais podem ser t&o boas, ou até melhores, que as estaduais, mas, em geral,
s80 significativamente piores Plank e Verhine, 1995). Essas diferencas na disponibii
dade de recursos e na qualidade da instrugdo fornecida representam barreira significativa
a implementagdo de politicas uniformes entre os sistemas escolares, 0 que esta entre os
principais obstécul os & sua unificagéo.

Diferencas Institucionais

Outra barreira & unificacdo € o aparecimento de diferencas significativas nas instiiu
¢Oes de gestéo escolar nos sistemas. Em anos recentes, houve mudancgas rumo a adogdo
de trés importantes inovagBes administrativas em escolas brasileiras: a criagdo de cw
selhos escolares, a certificagdo e a eleicdo de diretores de escola pela comunidade ese
lar (incluindo, as vezes, determinagdo de padrbes para os candidatos), e a transferéncia
de recursos diretamente as escolas. Estados e municipios do Nordeste adotaram essas
inovagOes de formas diferentes, e com diferentes graus de entusiasmo (AMARAL, &
brinho et alii, 1994). Por exemplo, escolas do sistema estadual podem ser administradas
por conselhos escolares, enquanto algumas de sistemas municipais permanecem sob oe
trole direto de governos municipais. Diretores de escola, em alguns municipios, podem
ser eleitos pela comunidade escolar, enquanto que, em municipios vizinhos, podem ser
indicados por politicos locais. Essas diferencas, e as continuas diferencas na culturag
itica que represantam, constituem mais um obstécul o & unificacéo.

2.1.3 Passos Iniciais Rumo a Unificagéo

O problema de fazer com que haja maior cooperagdo e coordenagdo entre as escolas
no plano local é, em principio,solucionavel. Ja foram dados alguns passos importantes
nessa direcdo, tanto no &mbito como fora do Projeto Nordeste. No &mbito do Projeto, isto
inclui atividades realizadas com base nomicroplanejamento, incluindo-se exercicios de
mapeamento de escolas e a tentativa de definir e medir a conquista dos padrées minimos
de qualidade. De forma mais geral, o esfor¢o do Projeto para redirecionar a atencéo dos
sistemas para as escolas oferece uma base para mudar o foco das paliticas para aém do
controle de recursos para a educagdo. A emenda constitucional recentemente aprovada
pelo Congresso Nacional representa outra alavanca importante para essa questdo (ver
caixa?2).

2 Nos grandes centros urbanos, ou em municipios com impostos locais excepcionalmente altos

(por exemplo, nagueles que recebem impostos de petroleo), as escolas municipais podem ser-s
gnificativamente melhores que as estadais.

16



A UNIFICAGAO DOS SISTEMAS ESCOLARES ESTADUAIS E MUNICIPAIS

CAIXA 2: MAIORES RECURSOS PARA ESC OLAS E PROFESSORES

Emenda a Constituicédo, recentemente aprovada pelo Congresso, estabel ece um novo fundo, e
cada estado, destinado ao suporte do ensino fundamental. O Fundo de Valorizagdo do Magiét
rio abrangera 15% da receita de quatro importantes fontes de impostos (FPM, FPE, FEX
ICMS), que eram antes transferidos para os governos estaduais e municipais sendlestinagdes
definidas. (A Constituicdo Brasileira estatuiu, durante décadas, que os estados e municipigs
gastassem 25% da sua receita liquida de impostos em educacéo, mas essa regra nunca foi segu
da no sentido de aumentar os fundos disponiveis para o ensino fundamental, ou para reduzied
sigualdades de recursos entre estados e municipios). O governo federal fornecera recursos extrgs

14

para garantir que o valor por aluno do Fundo atinja ou exceda um “minimo nacional” (fixado en
R$ 315,00, para 0 ano de 1998) em cada estado. A emenda requer ainda que pelo menos 60%
das rendas do Fundo sejam usadas para pagar os saldrios dos professores regularmente empr
gados.

=

[¢)

Os recursos do Fundo serdo transferidos para estados e municipios de acordo com o niimero d
alunos nas escolas. A emenda terd, portanto, trés conseqléncias principais. Primeiro, aumentar,
substancialmente os recursos disponiveis para a educacéo nos estados e municipios mais pobres,
reduzindo, assim, desigualdades e tornando possivel a manutencéo de padrées minimos de gu
lidade em todas as escolas. Segundo, aumentara os salarios dos professores das escol as mai sgp
bres, o que inclui a maior parte dos professores de escolas municipais do Nordeste. Terceirogr

[O)

duzira, de maneira significativa, as grandes diferencas administrativas e financeiras entre ese
las estaduais e municipais, porque todas as escolas em um estado serdo financiadas com base n
ndmero de alunos que possuem, ao invés de com base no sistema ao qual pertencem. A emenda
marca, assim, um passo importante no rumo da unificagdo dos sistemas escolares estaduais
municipais.

()

[¢)

2.2 ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS MULTIPLAS

2.2.1 Proliferacéo de 0 rg&os Administrativos

No ambito de sistema, a fragmentag&o da autoridade administrativa e do controles
bre os recursos entre um grande nimero de 6rgdos autbnomos e até concorrentes, em
plano local, estadual e federal, € um sério obstéculo & melhoria educacional. O problema
esta na proliferacdo de 6rgados administrativos, cada um reivindicando recursos e poder, e
todos juntos complicando e diminuindo o fluxo de recursos (inclusive de atencéo) ase
colas. A participagdo de vérios 6rgdos com interesses iguais e jurisdigdes sobrepostas
coloca obstacul os quase insuperavei s aaccountability por parte das escolas.

Federalismo Brasileiro
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O problema fundamental € a discutida distribuicdo de poderes, responsabilidades e
recursos entre os niveis de governo, o que esta profundamente enraizado na histéria pil
tica brasileira. Como em qualquer sistema federal, h& luta permanente entre os governos
federal, estaduais e municipais quanto a divisdo apropriada de responsabilidade e autier
dade, na qual os governos estaduais e municipais disputam mais recursos, e 0 governo
federal insiste em que assumam obrigacdes adicionais. Ao mesmo tempo, as autoridades
federais mantém envolvimento direto com todos os nivels subordinados de governoni
cluindo escolas individuais. A conseqgiéncia é um sistema no qual virtual mente todas as
escolas estdo diretamente ligadas a um ou a varios 6rgaos federais, assim como aos@
vernos estaduai s e munigpais. Estabel ecer accountability em tal sistema ndo é facil .

Novas Funcdes, Novos 0 rgéos

No sistema educacional, as ambigtiidades do federalismo sdo ainda mais complicadas
pelo acréscimo de boas intengBes misturadas com o calculo palitico e a desconfianga
mUtua gque constituem o Estado brasileiro. Uma manifestag8o disso € o estabel ecimento
de 6rgéios administrativos descentralizados, para ampliar o alcance dos niveis mais atos
de governo aos niveis mais baixos do sistema educacional. O Ministério da Educagdo e
do Desporto mantém uma delegacia bEMEC) em cada estado, enquanto 0s governos &
taduais mantém del egacias de ensino regionais (e, na Bahia, municipais), para cuidar dos
interesses do estado no plano local. Uma segunda manifestagéo € o estabelecimento de
Orgaos especializados para perseguir objetivos especificos dentro do sistema. No plano
federal, por exemplo, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da EducagdoRNDE), autar-
quia do MEC, é responsavel pela distribuicdo dos livros didaticos, material escolar e m
renda para escolas e alunos em todo o Brasil. No plano estadua (na Bahia), o Instituto
Anisio Teixeira (AT), encarregado do treinamento de professores e de outras funcBes
especializadas no sistema educacional, € financeira e administrativamente independente
da Secretaria de Estado da Eduacéo.

Para se ter um exempl o recente e esclarecedor do crescimento exuberante das estrut
ras administrativas, a resposta dos governosCollor e Itamar Franco ao problema de
oportunidades educacionais inadequadas para as criangas pobres foi a criacéo de um
sistema nacional de instituices especializadas ¢iIacs /caics ), financiado e admink-
trado pelo governo federal independentemente do Ministério da Educacdo e do Desporto
e dos sistemas escolares municipais e estaduais. OLIACS tiveram alto custo de constu-
¢d0 e de manutencdo, e sua eficacia como estratégia para resolver os problemas para 0s
quais foram criados ndo chegou a ser provada. Entretanto, as davidas sobre a capacidade
para melhorar os sistemas escolares existentes reforcou o desejo do governo de ganhar
crédito politico para uma importante inovagdo em politica social, que foi reforcada pelo
desegjo concomitante de reter o controle direto sobre uma grande quantia de dinheiralp
blico. O governo federal, conseqiientemente, devotou grande parte dos escassos recursos
e energias para a construgdo dosciACS, ao invés de melhorar a capacidade e o desemp-
nho de qualquer vetor do sistema escolar existente. A histéria dos programas de alfabiet
zagd0 de adultos e de assisténcia ao estudante é similar Plank, 1996).

Centro Integral de Atencdo a Crianca
" Centro de Atencao Integral & Crianca
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2.2.2 Os Custos da Proliferagéo

Despesas Gerais Administrativas

A proliferac8o de 6rgdos administrativos com responsabilidades mal definidas ecs
brepostas impde varios tipos de custos ao sistema educacional. Dentre eles, o maisr
portante € o custo de manutengdo dos préprios 6rgéos, que € especialmente oneraso no
Nordeste. Uma pesquisa feitapor Xavier e Marques (1987) mostrou que os custos ing
retos sdo bem maiores no Nordeste que em outras regides, e questiona-se muito (embora
as evidéncias ndo sgam conclusivas) gque apenas menos da metade das transferéncias
educacionais federais para a regido chegam as salas de aula.

Custos Administrativos

Outro custo significativo associado a proliferacéo de érgdos de administragcdo sdo os
custos administrativos com as diversas e descoordenadas politicas e regulamentogmi-
postos as escolaspor diferentes Grgdos, oupor 6rgaos Unicos sob dois ou mais programas
separados. Por exemplo, os livros didéticos e 0s recursos para aquisicéo de merendase
colar sdo distribuidos peloFNDE de acordo com uma sistemética especifica. Os recursos
para reformas de escolas e capacitaco de professores sdo,por sua vez distribuidos, pelo
FNDE, de acordo com critérios determinados pela Secretaria de Educagdo Fundamental
(seF). Recursos adicionais estdo disponivels para os estados, municipios e escolagpor
meio de uma variedade de projetos e programas especiais, incluindo o Projeto Nordeste,
o Programa Comunidade Solidéria e outros. Todos esses Grgaos distribuem recursos de
acordo com suas proprias regras e politicas, o que complica ainda mais a tarefa de olet
rem-se livros, |&pis e merenda para os alunos de uma determinada escola. Além disso,
alguns recursos so transferidos diretamente para as escolas, enquanto outros sao tran
feridos para os governos estaduais e municipais, ou para 0S governos municipai por
mei o dos governos estaduais. M uitos municipios empregam intermediari os especializados
para administrar as suas relacfes com esses 6rgaos. Com tantos érgaos diferentes enve
vidos no sistema, ndo se pode responsabilizar um Unico 6rgagor falhas constantes.

Acesso Desigual aos Recursos

A variedade de 6rgaos e procedimentos com que as escolas tém que lidar resultam,
inevitavelmente, em um tratamento diferente entre as escolas. O conhecimento sobre as
fontes potenciais de recursos ou os procedimentos a serem seguidos para sua obtencdo
nado esta distribuido de maneira uniforme, e agueles com acesso a essas informagoes s
pdem, conseqiientemente, de acesso privilegiado aos recursos. Orgdos estaduais geda
mente favorecem escolas estaduais; outros 6rgaos por exemplo, as DEMECS) podem fa-
vorecer escolas municipais.

Falta de Regras Claras de Decisdo

O tratamento diferenciado recebidopor diferentes escolas € especialmente probleréd
tico, porque depende da decisdo de regras decisoOrias misteriosas e, aparentemente, ab
trérias do ponto de vista dos possiveis beneficiérios, ao invés de serem baseadas na apl
cacdo uniforme de critérios técnicos. Uma escola pode receber mais recursos que outra
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em fungdo das afinidades politicas de um prefeito ou um governador, de uma relacdo
pessoal ou politica entre o diretor da escola e uma pessoa influente em um 6rgéo adm
nistrativo, de um acesso privilegiado as informagdes sobre a disponibilidade de recursos,
ou da atuacdo de um intermedi&rio qudlficado ou bem relacionado.

Falta de Coordenac&o entre os 0 rgéos

Este problema caracteriza-se pela falta de coordenagdo entre os varios 6rgdos que
distribuem recursos para as escolas. A quantidade de recursos que uma escola recebe de
uma fonte raramente depende das quantidades recebidas de outras fontes, e esta rel aei
nada apenas imaginariamente a avaliagBes técnicas de necessidades relativas ou absak
tas de recursos. Como resultado, escolas relativamente prosperas, que sejam bem info
madas sobre oportunidades de financiamento, ou que sejam politicamente bem relacian
das, podem ter sucesso ha obtengdo de recursos de uma ampla gama de fontes, enquanto
gue escolas com necessi dades bem mai ores podem receber bem menos.

2.2.3 Falta de Capacidade Técnica

Apesar da proliferacéo de 6rgaos administrativos e do emprego de um grande nimero
de pessoas, tanto os governos estaduais quanto 0s municipais carecem da capacidade
técnica que deveriam ter para administrar um sistema educacional unificado. Atualmente
ndo se esté fazendo esfor¢o algum no sentido de aumentar a capacidade ou de melhorar a
efetividade dos administradores em nenhum nivel do sistema educaanal.

Sistemas Educacionais Municipais

As estruturas administrativas que gerem os sistemas escolares nos municipios muito
pequenos, predominantemente rurais, sdo, na melhor das acepgdes, rudimentares, com
uma secretaria inexperiente como Unica responsavel pelo gerenciamento de uma vasta
rede de escolas. Mulitas escolas rurais ndo tém diretores, e os diretores estdo, quase se
pre, ausentes naquelas que os tém. Muitas escolas sdo formadapor professores desqle-
lificados, e funcionam nas casas dos proprios professores ou em outros locai s improviés
dos. As escolas, nesses municipios, estdo efetivamente além do alcance da politica ed
cacional, portanto virtualmente imunes aos esforgos nacionais e estaduai s de mudanca ou
melhoria (Castro eFl etcher, 1986).

Nas capitais de estado e em outros grandes municipios urbanizados, as condicfes
administrativas dos sistemas escolares locais séo, geramente, mais favoréveis, embora
as circunstancias variem muito de municipio para municipio. Nos municipios menores, 0s
secretarios de Educagdo sdo politicos indicados, que geralmente ndo tém experiéncia
administrativa ou conhecimento na area. As secretariaspor eles dirigidas geramente
empregam grande ndimero de pessoas, porém poucas tém a capacidade administrativa ou
técnica necessaria para efetuar mudangas construtivas no sistema educacional. Apaire
temente, todas as escolas urbanas tém diretores, mas em alguns estados eles também sdo
indicadospor paliticos, e quase nenhum recebeu treinamento administrativo.
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Designar grandes e novas responsabilidades educacionais aos municipiosgor exem-
plo, para o desenvolvimento e administragcdo de grandes projetos, para o treinamento de
diretores de escolas e para a preparacdo de uma contabilidade confiavel do uso doser
Cursos), sem primeiro assegurar-se de sua capacidade técnica para desenvolver essas
tarefas, torna improvavel a melhoria da qualidade da educacéo, e pode, pelo contrério,
piorar ainda mais as coisas.

Secretarias de Estado

Os secretérios de estado raramente s8o especialistas em educacdo, epor serem ind-
cados por paliticos, 0 seu periodo de permanéncia na secretaria costuma ser curto. Inel
cam as suas proprias equipes administrativas, o que faz com que as secretarias de kd
cagdo ndo possuam um quadro permanente de profissionais, capazes de assegurar a ao
tinuidade na poalitica educacional e a melhoria continuada do desempenho do sistema
educacional (ver discussdo sobre a rotatividade de pessoal administrativo, a seguir). A
falta de pessoal com qualidades administrativas ou de lideranga para desenvolver tarefas
de confianga, como conduzir estruturas administrativas descentralizadas, coleta de dados
e gerenciamento de informagdes, monitoragdo e avaliagcdo, andlise politica e desenvolv
mento politico, que seriam necessarios em um sistema unificado de escolas, € geral nas
secretarias de estado de toda a regiéo.

Escolas estaduais quase sempre tém diretores, mas, em alguns estados, eles também
sd0 indicadospor politicos, e mesmo se eles existem em quantidade razodvel, poucos séo
profissionalmente qualificados para as responsabilidades de administragdo escolar. A
maioria das secretarias mantém estruturas administrativas descentralizadas (isto €, del
gacias regionais e, na Bahia, municipais), mas estas também estdo sujeitas a freqlientes
trocas de pessoal administrativo, e raramente tém recursos ou capacidade para dar assi
téncia significativa as escolas.

Nem amunicipalizacdo nem aestadualizagdo podem funcionar nessas circunstancias.
O necessério seria uma divisdo coordenada e racional de responsabilidades entre osré
gaos, juntamente com um processo intensivo de desenvolvimento de recursos humanos
para dar recursos aos varios 6rgaos, a fim de que desempenhem suas novas tarefas. So
muito altos os ganhos em eficiéncia disponiveis ao se igualar e racionalizar as estruturas
administrativas nos planos federal, estadual e municipal, e ao se dar maior poder e ne
trole sobre os recursos diretamente as escolas, mas os obstéacul os politicos a mudangas
s80 desencorajadores (Oliveira, 1994).

Escolas e Politica
Patrimonialismo e Clientelismo

O principio diretor do sistema politico brasileiro é gatrimonialismo, no qual a meta
da competic&o politica € ganhar o controle do Estado e do seu patrimdnio de empregos e
receitas. Este, por sua vez, representa ativos que podem ser dados a aliados atuais ou em
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potencial, em troca de apoio politico. As diversas estratégias adotadapor politicos para
explorar o patriménio pablico, afim de obter vantagens politicas particul ares, sdo corgl
cidas, no Brasil, sob o nome declientelismo (Plank, 1996).

Em dimensdo institucional, as escolas estdo integradas em um grande sistema palit
co. Os sistemas de escolas publicas absorvem grande parte dos orgamentos publicos, o
gue representa, no sistema, enorme patriménio de empregos, desde o Ministério da Hel
cacdo e do Desporto até as salas de aula das escolas de ensino fundamental. Recursos
educacionais como vagas, transferéncias, cargos administrativos e docentes sdo, assim,
ativo de importancia critica para os politicos que buscam construir e manter as suasds
ses (ver caixa 3).
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CAIXA 3: CLIENTELISMO NA CIDADE DE NOVA YORK

A exploragdo dos recursos educacionais para fins politicos ndo existe sé no Brasil. Umaés
rie recente de artigos noThe New York Times descreveu a “rede de apadrinhamento” que envb
ve as escolas publicas de Nova Y ork. Conselhos distritais de escolas na cidade controlam “ce-
tenas de empregos, de auxiliares de professor a diretores’, que sdo distribuidos como recompe
sa a “seus parentes, aliados e requerentes’. O uso de pessoal politicamente influente, ao invegs
de profissionalmente qualificado, tem trazido consequiéncias péssimas para os estudantes. Unfa
analise de dados descobriu que o desempenho das escolas em distritos que foram investigadgs
por “impropriedades” teve niveis mais baixos em testes de leitura e de matemética do que ¢s
aplicados em alunos de outros distritos.

A influéncia negativa do apadrinhamento nas escolas da cidade de Novar ork coloca um
dilema aos reformadores: lideres politicos locais com poder de fazer mudangas sdo os princi pails
usuarios e beneficiarios do sistema de apadrinhamento. Sua confianca na distribuicéo de empr
gos e outros recursos educacionais para construir e manter apoio politico representa um incent
VO poderoso de resisténcia a uma reforma significativa. Sob essas circunstancias, a “rede d
apadrinhamento” parece impossivel de ser desmachada.

1%

Fragmentacdo Administrativa

A fragmentag&o administrativa e as consequientes falhas deaccountability no sistema
descrito nas secOes anteriores facilita a manipulagéo dos recursos educacionais em prol
da vantagem palitica privada. A manutencdo de sistemas escolares estaduais e muriic
pais separados aumenta o patrimdnio de cargos e verbas disponiveis aos altos funcionér
0s estaduais e locais, além de protegé-los contra consequiéncias adversas quando outros
niveis de governo sdo controladospor partidos concorrentes. A existéncia de vérios ©-
gaos com afiliagdes politicas e agendas diferentes complica a divisdo de responsabil &d
des no ensino fundamental e encorgja oclientelismo, & medida que os Grgaos buscam
construir seu suporte politico e perpetuar suas reivindicagdes de recursos publicos. A
auséncia ou ainefetividade de normas de decisdo transparentes no sistema deixa o cain
nho livre para a sua aplicacdo baseadas, ndo na andlise técnica de necessidades ou ope
tunidades, mas no célculo eleitoral dos politicos.

As intrusdes doclientelismo no sistema criam diversos problemas. Entre os mai i+
portantes, destacam-se a falta de continuidade administrativa; o foco das politicas vait
do, ndo para a educagéo, mas para os cargos, as obras publicas e outros ativos paliticos
negociaveis,; grandes desigual dades entre as escolas e 0s sistemas escolares; e confianca
em convénias e outros arranjos administrativos improvisados mais do que em normas de
decisdo previsiveis para orientar a distribui¢do de recursos no sistema.

Falta de Continuidade Administrativa
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A conseqiiéncia mais séria doclientelismo no sistema educaciona € aemanejamen-
to, em grande escala, do pessoal administrativo — do ministro da Educagdo ao diretores
da escolalocal — que acontece apds cada eleicdo. O direito inquestionavel, de cada g
sidente, governador e prefeito, de nomear o seu proprio pessoal afasta a possibilidade de
planejamento educacional de longo prazo. Ao mesmo tempo, os administradores quese
t&o iniciando buscam distinguir seu desempenho do dos seus predecessores.

Esse problema tem trés agravantes. Primeiro, os calendérios paliticos estaduais ean
cionais ndo coincidem com os calendérios locais; as eleicbes para mandatos municipais
acontecem a cada quatro anos, dois anos depois (e dois anos antes) das el ei¢des estaduais
e federais. Isso significa que a “ estagdo politica’ nunca acaba, e constantes mudangas de
pessoal, combinadas as exigéncias das politicas eleitorais, tornam extremamente dificil a
coordenagdo entre os niveis do sistema educacional. Segundo, a integragcdo do sistema
educaciona no sistema politico mais amplo significa que a lideranca do sistema é,eg
ralmente, afetadapor mudancas no equilibrio de forgas de um governo em particular. A
freqUente troca de cadeiras nos gabinetes dos governadores significa que o mandato dos
ministros e secretarios de Educagdo écomumente medido em meses, mais do que em
anos. Terceiro, o grande nimero de cargos de confianga do sistema significa que a coint
nuidade é rompida em todos os niveis, davEC as escolas individuais (em alguns esh-
dos). A certeza de virtuais mudancas administrativas desencoraja aquel es que tém cargos
administrativos de dedicar muita atencéo ao planejamento de longo prazo, porgque asse
tratégias que desenvolvam tém grande possibilidade de ndo serem implementadas durante
a sua permanéncia no cargo, e grande probabilidade de serem alteradas ou abandonadas
depois da sua saida. Também édesencorajador para os subordinados no sistema prestar
muita atencdo aqueles em posicOes de lideranga, porque seu tempo nos respectivos ca
gos certamente serd curto.

Exploracao Politica dos Recursos Educacionais

Um segundo exemplo declientelismo no sistema educacional € a preocupacéo dos
gue se encontram no controle do sistema com aspectos de escolaridade — em especial,
mas ndo exclusivamente, cargos e obras publicas — que podem servir como recursos
negoci avei s na construcado de um suporte politico. As mudangas administrativas descritas
tém suas raizes nas obrigagdes que os mandatérios €l eitos tém de recompensar seus a
dos e apoiadores com empregos com 0s quais eles podempor sua vez, recompensar seus
préprios clientes. Os custos indiretos tdo altos da educacdo no Nordeste tém bastante
relagcdo com os esforgos, geralmentebem-sucedidos, dos politicos regionais em assegurar
cargos no setor publico para seus aliados. O fechamento quadrienal de escolas no Na-
este para “reparos’, na época anterior as eleicles, e a permanente preocupacdo de jgr
feitos e governadores, em toda a regido, com a construcao de novas escolas representam
estratégias similares para pagar ou contrair obrgagdes politicas.

Outros recursos educacionais, inclusive bolsas de estudo para escolas privadas,
transferéncias federais e merenda escolar, também tém sido usados como moeda politica
de tempos em tempos Plank, 1996). A qualidade do ensino oferecido pelas escolas p-
blicas raramente tem a mesma utilidade politica, econseqlientemente, recebe menos
atencdo por parte dos politicos.
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Manipulag&o das Transferéncias Educacionais

A distribuic&o dos recursos financeiros também esta sujeita as exigéncias daliente-
lismo. Tanto os governos estaduais quanto os municipais recebem transferéncias de dif
rentes 6rgaos para manter suas escolas. A multiplicidade de fontes de recursos e o papel
limitado de critérios uniformes e transparentesyfor exemplo, nimero de alunos matrio-
lados, receita de impostos locais), em muitas decisfes de a ocagdo de recursos, deixam o
sistema financeiro educaciona vulnerével a exploragdo dos paliticos nos niveis federal,
estadual e local. Uma consequiéncia é que escolas, municipios e estados com caréncias
similares podem receber aocacbes de recursos bem diferentes, dependendo de sua pes
¢ao politica com relagdo as aubbridades municipais, estaduais, federais e outras.

Confianca nos Convénios

Outra manifestag&o declientelismo no sistema educaciona é a rede impenetravel de
convénios que liga vérios componentes do sistema entre si. Convénios sdo, essenda
mente, acordos de uma pessoa juridica for exemplo, um municipio) para executar um
Servigo para outra pessoa juridica por exemplo, uma secretaria de Estado), em troca de
alguma forma de compensacdo. Tais acordos sdo feitos, quase que inteiramente, de ato
do com a vontade dos agentes diretamente envolvidos. O nimero e o teor dos convénios
em vigéncia geralmente ndo sdo matérias de infamag&o publica.

E essencial reconhecer que um sistema no qual a autoridade administrativa e o e
trole dos recursos séo de tal modo fragmentados s6 pode funcionar a base dalientelis-
mo. Sem a flexibilidade e a capacidade de mudancas asseguradagpelos convénios e
acordos, 0 sistema simplesmente iria a faléncia. Ao mesmo tempo, a fragmentagdo do
sistema garante a perpetuacéo doclientelismo, visto que os politicos se aproveitam do
acesso facil aos recursos educacionais. Uma conseqliéncia negativa € que as politicas e
prioridades sdo amplamente definidas fora das escolas. as politicas educacionais visam
a0 controle administrativo e a conquista de vantagens politicas, mais do que da qualidade
da educagdo dada as criangas brasileiras.

3 RESPOSTAS POLITICAS

A necessidade de unificar, racionalizar e descentralizar a autoridade administrativa
no sistema de ensino fundamental tem sido aparente para a maior parte dos brasileiros
preocupados com a politica educacional por, pelo menos, sessenta anos. Como assunto
prético, entretanto, uma “solucdo” compreensiva permanece distant@or causa das mu-
tiplas dimensdes do problema e de suas profundas raizes na economia politica brasileira.
Uma questao-chave estratégica €, portanto, saber se e como as trés principais dimensdes
do problema podem ser separadas, de forma a permitir alguma racionalizagdo da edae
¢do em um contexto de complexidade administrativa continuada e de interferéncia palit
ca

Como foi observado, ha consenso emergente entre osformuladores de politicas, em
vérios estados do Nordeste, sobre a questdo da unificacio dos sistemas escolares munie
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pais e estaduais. Esses altos funcionérios concordam que os governos municipais dever
am assumir a responsabilidade administrativa pelo ensino fundamental (da®# 4° série
ou, possivelmente, da £ a 8% série), enquanto que os governos estaduais manteriam a
responsabilidade pelo intervalo da 5 a 8% série e pelo ensino médio. O debate sobre esta
guestéo é bem-vindo, mas ndo esta claro, de modo nenhum, se a opgdo politica sobre a
gual houve consenso faz sentido. Antes de tudo, muitos municipios do Nordeste e daue
tros locais j& assumiram responsabilidade administrativaor todas as instituicfes edua-
cionais nos seus limites, incluindo as escolas médias. Segundo, ndo € aparente o motivo
pelo qual o governo de estado goza de vantagem comparativa na administragdo escolar
em qualquer nivel do sistema edu@cional.

Outra maneira de enfocar o problema € mudar o foco politico dos sistemas escolares
para as escolas. Sob esse ponto de vista, aguestéo-chave ndo estad em como dividir are-
ponsabilidade administrativa entre 0s governos estaduais e municipais, mas em como
assegurar gue todas as criangas tenham acesso a oportunidades educacionais de qual ed
de aceitével. Uma resposta a essa questdo implica politicas que transfiram parcela cada
vez maior de responsabilidade administrativa e de controle sobre os recursos para oré-
bito das escolas, incluindo inovagdes administrativas (conselhos escolares, eleicdo de
diretores qualificados, transferéncias diretas para as escolas) ja amplamente adotadas em
muitas partes do Brasil. Também implica politicas que garantam padr8es minimos de
gualidade em todas as escolas, especiamente & medida que aumentem a capacidade e a
responsabilidade administrativas das escol as.

Sob esse aspecto, a questdo ndo € amunicipalizacdo, mas a racionaizacio e a ne-
lhoria na provisdo de servicos educacionais. Os governos municipais podem ter papel
mais forte na administragéo do sistema escolar local, mas os governos estaduai s também
ser8o obrigados a assumir novas e maiores responsabilidades em um sistema mais efic
ente e efetivo. Por exemplo, governos municipais podem assumir as fungbes de admisi
tracdo financeira e planegjamento e de construcéo de instal acbes para todas as escolas do
municipio (talvez sob o patrocinio de conselhos municipais, como se poderd ver aes
guir), a fim de assegurar 0 acesso a todas as criangas, além dos padres de qualidade
minimos em todas as escolas. Ao mesmo tempo, entretanto, os governos estaduais seriam
responsaveis pela distribuicdo eqitativa de recursos entre 0s municipios, e ainda pela
monitoracdo e avaliagdo do desempenho dos municipios e escolas, com o objetivo de
determinar se os padrdes minimos de qualidade estariam real mente sendo mantidos.[©
¢Oes politicas para encorgjar 0 movimento no sentido da unificagdo administrativa nas
dimensdes |ocal, sistémica e institucional sao apesentadas a seguir.

3.1 QUESTOES LOCAIS

3.1.1 Tratar as Escolas como Iguais

O compromisso de dar escola a todas as criangas e de assegurar que sejam satisfeitos
os padrdes minimos de qualidade em todas as escolas publicas é absolutamente fuiel
mental para o sucesso de qualquer estratégia de melhoria educacional. A redizacéo de
se compromisso demanda que as escolas sejam tratadas de maneira igual, sem distingbes
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iniquas entre escolas “ pertencentes’ a sistemas diferentes. As criangas que freqlientam
escolas, estaduais ou municipais, tém direito ao mesmo padréo de ensino; escolas esteel
ais e municipais tém direito ao mesmo padréo de apoio financeiro e administrativo. Iriic
ativas politicas tomadas, recentemente, pelavec e pelo Projeto Nordeste, de mudanca do
foco das paliticas dos sistemas educacionais para as escolas, representam mudancasg
tencialmente importantes no sentido da racionalizacdo administrativa. Experiéncias de
outros estados, como Minas Gerais (Mares Guia Neto, 1994; Amaral Sobrinho, 1994) ,
oferecem exemplos de iniciativas politicas especificas que podem informar o pensamento
estratégico no Nordeste.

Um passo de importancia critica no sentido da unificago administrativa e do trat
mento uniforme de escolas foi dado com a aprovagdo da Emenda Constitucional $h
14/1996, que garante patamares minimos de despesas e de salé&rios de professores em
todas as escolas publicas, por meio da criacdo de fundos estaduais (ver item 2 a seguir).
O acesso igua aos recursos desses fundos reduzird a importéncia palitica e institucional
da separacdo dos sistemas escolares estaduais e municipais, assim como também rediiz
ra, significativamente, as enormes diferencas de qualidade entre as escolas estaduais e
munidpais.

3.1.2 Gerenciamento da Escola

Iniciativas na administragdo e controle que podem ajudar a reduzir a distancia entre
0s sistemas escolares estaduais e municipais transferem vérias responsabilidades adm
nistrativas para a propria escola, e criam novas oportunidades de participacdo da com
nidade escolar na sua administracdo. Trés dessas inovagdes sdo especialmente impe
tantes: (i) o estabelecimento de conselhos escolares; if) a transferéncia de recursos d-
retamente para as escolas (caixa escolar); e (ii) a selegdo profissional e a eleicdo dos
diretores. Essas inovagdes aumentam a capacidade dos administradores escolares para
responder a circunstancias locais em mudanca, além de favorecer a transparéncia e a
confiabilidade dos atos administrativos.

A adocgdo dessas inovagdes varia de estado para estado e de municipio para munie
pio (Amaral Sobrinhoet alii, 1994). Todos os estados do Nordeste adotaram uma dessas
inovagdes, e pelo menos dois (Paraiba e Rio Grande do Norte) adotaram as trés. Essa
adocgdo varia muito entre os sistemas escolares municipais. Muitos municipios urbanos e
relativamente présperos foram rdpidos em passar a autoridade administrativa para o
bito escolar, de acordo com as recomendacOes politicas feitas pela Unido Naciona de
Dirigentes Municipais de Educagdo UNDIME). Nas areas rurais de toda a regido, ente-
tanto, as escolas municipais s80, geralmente, conduzidagpor um Unico professor leigo,
em sua propria casa ou em condic¢des improvisadas similares. Sob essas circunstancias,
as possibilidades de outorga de autoridade ou controle sobre os recursos diretamente para
a escola sdo, sem duvida, mais limiadas.

3.1.3 Conselhos Municipais de Educacao

Uma estratégia para encorgjar a unificagdo dos sistemas escolares estaduais e mun
cipais seria estabel ecer conselhos municipais de Educacéo que supervisionariam todas as
escolas publicas de um municipio. A principio, esses conselhos criariam um contexto
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institucional para maior comunicagao e cooperagdo entre as escolas municipais e estad
ais, incluindo plangamento conjunto ifhicroplanejamento) para projetos e pedidos de
financiamento em &reas como localizagdo e construcdo de escolas ou capacitagcdo de
professores. Com 0 seu amadurecimento, esses conselhos poderiam ainda desempenhar
papel maior na gestdo das escolas locais, inclusive na tomada de decisdes sobre a al@e
¢80 de recursos entre as escolas do muricipio.

Algumas experiéncias iniciais com esta inovagdo, no Ceard, merecem maior atencao.
E importante reconhecer,por exemplo, que a maioria dos seis municipios que est3o part
cipando do projeto-piloto do estado sobre unificaco administrativa foram recentemente
“liberados’, com pouquissimas escolas ou professores estaduais no municipio. A tarefa
de coordenar serd, provavelmente, mais dificil nos municipios (particularmente em Fo
taleza) em que o estado tem papel substancial mais direto.

Um perigo representadopel os conselhos municipais de educagéo é que simplesmente
tomem seu lugar na rede j& profusa de 6rgdos administrativos que, atualmente, drenam
recursos das escolas, confundindo ainda mais o que ja € uma estrutura administrativa
absurdamente complicada, a medida que busguem definir o seu papel e comecem a ple
tear poder e recursos. E essencial, portanto, que o estabel ecimento de consel hos sejaoe
ordenado com as mudancas de gestdo no sistema educacional, e que os poderes assum
dos pel os consel hos sgjam retirados de outros 6rgaos, ao inves de serem superpostos.

3.1.4 sci/Microplanejamento

O estabel ecimento de sistemas de gerenciamento de informagfessGl) nas secretarias
de estado, e a capacitacdo de pessoal, nessas secretarias, para gerenciar esses sistemas e
valer-se da informagdo fornecida, representam passos adicionais no sentido de dar um
tratamento igualitario a todas as escolas e de basear o plangjamento mais nas escolas do
gue nos sistemas. O simples fato de se criar unsGl ndo garante que as decisdes sejam
tomadas de forma diferente do que o foram no passado, mas, pelo menos, torna possivel
desenvolver nova base para a tomada de decisdes. No nivel municipal, pode servir para
proposito similar a promog&o de plangjamento e de coleta compreensiva de dados, sob
supervisao dos consel hos murici pai s de Educagéo.

3.1.5 Capacitagdo

Um sistema escolar unificado demandara novas capacidades administrativas e téen
cas nos ambitos estadual, municipal e escolar. Dirigentes de escola (inclusive represe
tantes da comunidade ou conselhos escolares) precisardo de novos conhecimentos edh
bilidades sobre orgamento, supervisdo e plangjamento estratégicopor exemplo. Os g-
vernos municipais e os conselhos municipais de Educagdo precisardo assumir novas ge
ponsabilidades em areas que incluem gerenciamento financeiro e de recursos, plare)
mento curricular e de ensino e relacBes comunitarias. As secretarias de estado terdo de
construir novas capacidades em areas que incluem 0ssGls, andlise de paliticas, dese-
volvimento de politicas publicas e avaliagdo. Poucas dessas capacidades existem atua
mente, e h4, conseqlientemente, grande demanda para investimentos em treinamento e
desenvolvimento de recursos humanos.
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O problema com esses investimentos é que, sob as atuais circunstancias paliticas e
administrativas, os investimentos do sistema educaciona no desenvolvimento de recursos
humanos podem ser simplesmente desperdicadodPor outro lado, mudangas administrat-
vas muito freqlientes significam que aqueles que receberem treinamento poderdo dispor
de tempo relativamente curto para usar suas novas habilidades, antes de serem transfier
dos para posicdes diferentes ou de deixarem o sistema. Sob outro aspecto, a persisténcia
de nomeagOes de cargo baseadas nofisiologismo, nos niveis mais atos do sistema, is
gnifica que a competéncia técnica ndo € sempre altamente val orizada no processo decis
rio, e que capaci dadesrecém-adquiridas podem ser,conseqlientemente, deixadas de lado.

3.2 QUESTO ES SISTEMICAS

3.2.1 Comunicacio entre 0 rgéos

E improvavel que se possa fazer reducfo significativa no nimero de érgaos admi sk
trativos no sistema educacional em futuro proximo, dadas a garantia constitucional de
estabilidade no cargo e a utilidade politica da fragmentagc@o administrativa. Uma forma
de reduzir os custos impostos sobre as escolas e as criangas seria encorgjar os diferentes
0rgaos a se comunicarem melhor entre si e, talvez, até a se enggjarem em planejamento
conjunto. Alguns primeiros passos importantes nessa direcao poderiam ser dados sob 0s
auspicios do Projeto Nordeste. Fora do projeto, os interesses concorrentes dos Varios
6rgaos tornam dificil imaginar quem poderia organizar tal |contro.

3.2.2 Unificac¢édo das Fontes de Financiamento

A criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Vaorizagdo do Magistério de fato estabelece uma “formula de financiamento” para a
distribuicdo mais igualitaria dos recursos entre as escolas publicas, e cria direito aoser
cursos claramente definido para todas as escolas publicas e professores qualificados, sem
levar em conta se trabalham em escolas estaduais ou municipais. Este sera um grande
passo afrente.

Passos adicionais no sentido da unificagdo podem incluir a incorporacdo de mais
fontes de financiamento federais ou estaduais do Fundo. Isso ampliaria a quantidade de
recursos aos quais as escolas tém direito, em oposicao aqueles que devem ser dados a
elas em fungdo de projetos especificos. A incorporagdo de mais fontes de financiamento
também diminuiria as oportunidades de interferéncia politica em decisdes sobre al ocacdo
de recursos e aumentaria a autonomia de administradores locais e de escolas. A longo
prazo, isso pode também encorajar coordenagdo maior das deci sdes sobre distribuicéo de
recursos entre 0rgaos e reduzir a mportancia politica desses 6rgéos.

3.2.3 Informagéo Publica
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Paratornar a distribuicéo de recursos mais transparente e encorgjar a obrigatoriedade
de se prestar contas, deve-se aumentar o acesso publico as informagdes sobre finanet
mento educacional. Por exemplo, os diferentes 6rgdos envolvidos no financiamento de
escolas poderiam ter assisténcia no sentido de sistematizar e simplificar os procedime
tos usados na alocagdo de recursos, e de publicar informagdes sobre critérios e procad
mentos de formas acessiveis e oportunas. Além disso, informagdes sobre as receitas ed
cacionais e as despesas dos estados, municipios e escolas poderiam ser compiladas ep
blicadas regularmente, como meio para facilitar comparagdes e encorgjar maior eguidade
na alocagdo de recursos. As paliticas atuais de controle da administragdo financeira em
alguns estados do Nordeste coloca grandes obstacul os a transparéncia e accountability
nas finangas educacionais Plank eVerhine, 1995).

3.3 QUESTO ES INSTITUCIONAIS

O dlientelismo é um elemento fundamental do sistema politico brasileiro, e afeta o
setor educacional, além de vérios outros. O processo de reducdo das conseqiiéncias &
gativas do clientelismo para o sistema educacional serd, necessariamente, de longo prazo,
confiando-se no sucesso de mudangas fundamentais entre os paliticos e no carater do
Estado brasileiro (Oliveira, 1994). Ha, todavia, uma variedade de mudangas politicas,
gue foram ou podem ser adotadas, que comegam a limitar a amplitude de possibilidades
para manipulacdo politica no sistema educaciona e, dessa forma, a amenizar os piores
efeitos doclientelismo na educacéo.

Mudancas recentes feitas peloMEC e pelo Projeto Nordeste, que deslocam o foco de
atencdo politica dos sistemas para as escolas, comegaram a mudar a natureza do debate
politico sobre questes educacionais e a dar base para 0 compromisso retorico de gara
tir acesso a educacdo de qualidade aceitdvel para todas as criancas. Passos dados no
sentido de definir mais claramente os direitos dos cidadaos e de reforcar accountability
no sistema educacional podem servir de apoio para nova egquagdo politica, na qual as
demandas dos cidaddospor educacdo de qualidade aceitavel tenham prioridade sobre as
demandas de clientes e aliados politicogpor cargos e obras publicas. O apoio a compib-
¢d0 e publicagdo de informactes sobre a distribuicdo de recursos educacionais e o &
sempenho do sistema educacional podem contribuir para esse processo, assim como A
vages recentes que visam encorgjar a participagdo publica na gestdo educacional. &
madas conjuntamente, estas e outras inovagdes relacionadas desafiam a légica tradic-
nal que tem norteado o sistema educacional e abrem caminho para o estabelecimento de
novas prioridades politicas.

4 MUDANCA DE POLITICA E REALIDADES POLITICAS

Os problemas educacionais do Nordeste estéo profundamente enraizados nas estrut
ras administrativas e de gestao do sistema regional de educacdo. Essas estruturas ndo se
desenvolveram por acaso, € hem persistempor descuido. Podem ser totalmente inef
cientes einefetivas para oferecer oportunidades de acesso a educacdo de qualidade age
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tavel paratodas as criangas, mas tém sucesso admiravel naatingimento de outros objet-
vos. Por exemplo, o sistema educacional d& cargos e saarios para muitos cidaddos que
poderiam ndo té-los de outra forma, e oferece uma variedade de recursos negociaveis a
politicos regionais obrigados a buscar ou manter suporte palitico. E ainda proporciona
oportunidades de educac&o de padréo razoavel mente alto para algumas pessoas, prife
palmente na area urbana Plank, 1996).

Qualquer estratégia bem-sucedida de mudanga deve comecar com o reconhecimento
de que o sistema educacional tem sua prépria | 6gica, e que funciona bem em seus praipr
os termos. Essa légica esta enraizada na |6gica doclientelismo. Um sistema t&o fra-
mentado ndo pode funcionar semclientelismo — uma operagdo de sucesso no sistema
reguer confianga nas relagdes pessoai s e acesso especializado a informagao e recursos. A
teia de convénios que envolve estados e municipios, em toda a regido, ilustra a extensdo
em gque o sistema demanda mecanismos informais e improvisados para funcionar. Ao
mesmo tempo, a fragmentacdo do sistema torna possivel a sua exploragao para vantagens
privadas e paliticas, 0 que representa o obstaculo mais poderoso e duravel para melhorias
de longo prazo.

Um segundo fator que deve ser reconhecido é que a |6gica dalientelismo abrange
nao apenas 0s el ementos constituintes do sistema, mas sim o sistema como um todo. in
ciativas que visem causar mudancas em um nivel do sistemagor exemplo, a unificacdo
dos sistemas escolares municipais e estaduais) devem levar em conta que as maneiras
com as quais o problema serd tratado esté@o relacionadas a problemas localizados em
outros locais do sistema por exemplo, a fragmentacdo das estruturas administrativas).

A questao-chave acerca de qualquer estratégia para mudanca na administracéo e
gestdo do sistema educacional no Nordeste € saber quais incentivos ele oferece parala
guém no sistema mudar seu comportamento. O sistema educacional estd bastante iet
grado a palitica partidaria estadual e local, e oferece um volume substancial de recursos
para distribuicéo a clientes e aliados. Dada a importancia fundamental dolientelismo na
politica regional, que politico abrird méo, voluntariamente, desses recursos, em prol da
melhoria do ensino dado as criangas pobres?

Da mesma forma, a ineficiéncia einefetividade do sistema educacional pode ser air
buida, em parte, ao alto custo de manutencdo de uma rede complexa de 6rgéos admisi
trativos sobrepostos e, freqlientemente, com excesso de funcionérios (Xavier e Marques,
1987). Uma estratégia que vise melhorar a qualidade do ensino nas salas de aula do
Nordeste provavelmente incluira esforgos para reduzir esses custos indiretos, de forma a
transferir recursos educacionais para as escolas. Sob outro ponto de vista, entretanto,
essas despesas ndo representam “ custos indiretos’, mas identidades e rendas de servoed
res civis, em suamaior parte politicamente leais e longe de serem ricos. Qual quer esforco
para reduzir despesas administrativas ameaga, profundamente, os interesses desse grupo
e esta fadado a sofrer grande resisténcia. Racionalizar as estruturas administrativas e de
gestdo tirando-se responsabilidades de um 6rgéo e passando-se para outro seragonse-
guentemente, muito dificil.

Os problemas associados aoclientelismo e a falta de capacidade administrativa cai-
cidem na avaliagdo de uma estratégia ébvia para a melhoria educacional: o desenvoliv
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mento de recursos humanos. Dar treinamento aos atuais administradores representa a
maneira mais clara de melhorar a capaci dade administrativa, e pode também representar
uma estratégia de encorgjamento para maior cooperagdo e articulagcdo entre 0s sistemas.
O problema é que a maior parte dos administradores do sistema (inclusive diretores de
escolas, em alguns estados) sdo politicamente indicados, e podem esperar manter seus
empregos somente engquanto durar o mandato politico de seus protetores. Grandes inge
timentos em treinamento para esses administradores sdo, portanto, grande desperdicio, a
N3o ser que se possa achar maneiras de manté-los nos cargogor periodos mais longos.

Os progressos no sentido da unificacdo administrativa e de outras mudangas desgjaveis no
sistema educacional, em Ultima andlise, dependem da disposicao e do interesse do poder polit
co. Na auséncia de incentivos efetivos para a mudancga, ndo poderdo ser esperadas melhorias
reais. Os incentivos para mudanca sdo, atualmente, muito fracos, enquanto que os incentivos
para muitos interessados em proteger sua prépria posicao natatus quo sdo muito fortes. Este
€ um problema politico ndo suscetivel de solugdo técnica, e a mudangagonseqlientemente,
tende a ser leta

A melhor maneira de seguir adiante €, portanto, dar apoio e encorgjar mais mudangas
no sentido da democratizagdo do sistema educacional, sob o argumento de que as m
dancas duradouras devem partir de baixo — dos professores, pais de alunos e da com
nidade que demanda melhor educac&o para as criancas — e ndo do centrd.Isso, por sua
vez, requer o reconhecimento de que os estados e 0s municipios diferem muito no Ndr
este, de diversas formas significativas (ver tabelas 1 e 2). Nenhum plano ou estratégia
uniforme funcionara em todas as partes da regido, e 0 apoio a reforma politica tende a
aumentar, ao invés de reduzir, as diferengas entre os estados, a curto e médio prazos.

Uma estratégia que vise amaior democratizago da gestdo e da administragdo eduee
cional deve focalizar-se em dois locais, a escola e a comunidade. Primeiro, para mudar
as prioridades de vantagem politica dos adultos para oportunidades de educacéo de gu
lidade aceitdvel para todas as criangas sera necessario transferir para as escolas tantos
recursos e responsabilidades quanto possivel. A principio, isso requererd a defini¢cdo dos
padrdes de qualidade minima aceitével para a educacdo, e ainda o compromisso de todos
0s nivels de governo para assegurar que esses padrfes sejam atingidos em todas as ese
las. A mudanca do foco das paliticas educacionais dos sistemas para as escolas terd o
beneficio auxiliar de limitar ou eliminar as iniquas distingdes entre as escolas estaduais e
municipais, visto que os recursos podem, em principio, ser distribuidos entre os sistemas
sem distingdo. A Emenda Constitucional A14/96 é, sem divida, o passo mais importante
gue pode ser dado nessa diregdo. Transferéncias diretas doEC para as escolas tém dado
um empurrdo a mais, mesmo que isso tenha sido prinpa mente simbdlico atéagora.

A Unica maneira de assegurar o sucesso a longo prazo dos esforcos de melhoria de
escolas € transferir o controle administrativo para institui¢des que possam corresponder
mai s &s demandas popularespor ensino do que as atuais estruturas dministrativas.

3 Einteressante notar que a pressdo para mudanca — onde ela tem sido mais eficaz, como no @e

ra e em Pernambuco — € procedente de uma elite econdmica moderna. Esse processo de muda
¢a, porém, esta lange de ocorrer em todas as partes da regiao.
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As inovagdes, incluindocolegiados, caixa escolar e eleicdo direta de diretores de &
cola, representam mudangas nessa direcdo. A criacdo de conselhos municipais respods
veis por todas as escolas publicas de um municipio pode ter efeitos poderosos nessa
guestéo, se tiverem capacidade de alcancar alguma influéncia e real autonomia politica,
a0 invés de tomarem seu lugar, como se fossem camada adicional em formagdo geol égica
j& profunda e complicada. Apenas se as institui¢es que buscam tal autonomia no sistema
politico estiverem firmemente estabelecidas é que a separacio entre educagdo eliente-
lismo e outros fatores do amplo sistema politico pode ser protegida contra futuras m
dangas no regime.

O Projeto Nordeste pode fazer sugestdes de paliticas, subsidiar experiéncias poliit
cas, dar incentivos a curto prazo para inovagdes em politica educacional e avaliar refie
mas politicas, mas ndo pode forcar o ritmo da mudanca politica. Portanto, faz sentido
para o Projeto Nordeste concentrar seus recursos e atencfes nos estados e municipios em
que possa ser feito o melhor, seja acelerando mudangas em andamento rumo a unificagdo
administrativa (como no Ceard), seja estabelecendo exemplo de inovagdo voltado para
maior cooperagao entre os sistemas escol ares estaduais e municipais para que outrosse
tados o sigam (como em Sergipe).

Tabelal

Distribuic&o dos estabel ecimentos e alunogor
dependéncia administrativa— 1991

(Em porcentagem)

Escolas Alunos

Estadual Municipal Estadual Municipal

Urbano Rura Total Urbano Rura Total Urbano Rura Total Urbano Rura Total

Maranhdo 27 1 5 47 98 90 47 6 28 37 92 62
Piaui 52 7 14 17 92 81 63 13 42 15 85 45
Ceard 23 2 6 51 97 87 46 4 35 28 A 45
Rio Grande do 43 19 25 31 81 68 52 23 45 26 76 39
Norte

Paraiba 34 8 14 41 91 80 48 13 38 30 87 46
Pernambuco 33 4 12 33 923 76 56 8 44 25 87 41
Alagoas 35 5 12 37 89 78 42 11 30 34 79 51
Sergipe 39 10 17 32 89 75 60 23 48 22 76 39
Bahia 50 3 14 33 9% 82 63 9 46 24 4] 45
Nordeste 38 5 12 37 94 82 54 9 40 27 88 46

Fonte: Anuério Estatistico do Brasil, 1993, tabelas 2-177 e 2-181.

Tabela 2
InovacOes adotadas por estado e data
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SERIE ESTUDOS

Diretores Colegiado Escolar Transferéncias de Recusos

Maranh&o 1991 1991
Piaui 1991 1992
Ceard 1985* 1991
Rio Grande do Norte 1989 1992 1990
Paraiba 1991 1991 1983*
Pernambuco 1983
Alagoas

Sergipe 1977
Bahia 1992 1982*

Nota: *Implementacéo interrompida.
Fonte: Xavier, Sobrinho e Marra, 1994, tabela 4.
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